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chiderea spre o masă mai largă de cetăţeni, funcţionalita¬ 
tea instituţiilor politieo-statale, ca şi rezultatele acţiunii 
politicului au însemnat tentative apreciabile în direcţia 
statuării în România a normelor şi practicilor caracteris¬ 
tice regimurilor parlamentar-burgheze din Europa. 

Valorizarea istorică a sistemului politic din perioada 
interbelică e posibilă doar în contextul internaţional. Is¬ 
toriografia universală apreciază că statele din zona cen- 
tral-sud-est europeană s-au aflat într-o accentuată stare 
de criză politică, manifestata prin neputinţa susţinerii şi 
menţinerii instituţiilor proprii regimului parlamentar 65 . 
Comparatismul presupune însă nuanţările. In acest con¬ 
text, România interbelică apare ca un caz în care, alături 
de Cehoslovacia, instituţiile burghezo-parlamentare au 
funcţionat cel mai mult, câutîndu-se îndeplinirea obiecti¬ 
velor social-economice specifice şi adaptarea la caracte¬ 
risticile culturale şi naţionale. 

Analiza separata şi de ansamblu a instituţiilor poli¬ 
tice burghezo-parlamentare din perioada interbelică a fost 
frecvent obiectul unui criticism sever, iar explicaţia prin¬ 
cipală constă în criza puternică în care s-a aflat sistemul 
politic capitalist între cele două războaie mondiale. Chiar 
cele două regimuri politice burgheze occidentale care au 
constituit în epocă tipul de raportare — cel englez şi 
francez — au cunoscut puternice distorsiuni. în ceea ce 
priveşte sistemul politic din Romania interbelică, moti¬ 
vele criticismului se menţin întemeiate, dar nu se poate 
omite menţionarea progresului si perfecţionarea respec¬ 
tivelor instituţii politice, efortul pentru menţinerea lor şi 
obţinerea unei eficacităţi sporite, desigur, în primul rînd, 
în interesul burgheziei. Criza reală a sistemului parlamen¬ 
tar din România, de la sfîrsitul deceniului al patrulea, 
a fost o consecinţă a propriilor structuri interne, dar s-a 
amplificat datorită situaţiei politicului din zona central- 
sud-est europeană (vezi Ungaria, Bulgaria, Polonia), cît şi 
ca urmare a confruntării dintre democraţiile burgheze oc¬ 
cidentale si statele fasciste, îndeosebi Germania şi Italia. 


05 J Rothschild, op. cit., p. 22; Elizabeth Wiskemann, Europe 
of the Uictators. 1919 — 1945, Corneli Universitv Press, 1966, p. 
118—123; Dictatorships in East-Central Europe. 191S—1959, p. 
9—56. 
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UNIFICAREA LEGISLATIVĂ. 

SISTEMUL ADMINISTRATIV AL ROMÂNIEI 
( 1919 — 1939 ) 


Unificarea legislativă în diferitele ţări s-a constituit 
într-un proces istoric de mare importanţă, caracteristic pe¬ 
rioadelor de formare şi de consolidare a statelor naţiona¬ 
le centralizate moderne. Condiţiile concret-istorice, inter¬ 
ne si externe, care favorizaseră sau împiedicaseră consti¬ 
tuirea statelor naţionale în apusul, centrul sau estul Euro¬ 
pei au fost cele care au impus momentele de început ale 
procesului de unificare legislativă, care odată înfăptuită 
întregul popor urma să se dezvolte într-un sistem legisla¬ 
tiv unic, propriu. Intîrzierea desăvîrşirii unităţii naţio- 
nal-statale a unor popoare din centrul şi răsăritul Euro¬ 
pei, situaţie cauzată de dominaţia unor imperii reacţio¬ 
nare, a condus nemijlocit si la intîrzierea, pentru aceste 
popoare, a procesului unificării legislative. 

Complexitatea fenomenului, generată de căutările în 
vederea stabilirii principiilor, a elaborării soluţiilor adec¬ 
vate de realizare, care să tină seama de particularităţile 
locale, de armonizarea intereselor fundamentale ale statu¬ 
lui cu ale cetăţenilor, de disputele teoretice si practice cu 
tentă politică, au făcut ca acest proces să se desfăşoare, cu 
puţine excepţii, într-un interval de timp destul de ma¬ 
re 1 . 

In desfăşurarea acestui amplu proces, cu implicaţii 
majore asupra evoluţiei de ansamblu a popoarelor, se pot 
sesiza doua etape mari: una pînă la primul război mon¬ 
dial, în care fenomenul n-a avut o anvergură general 


1 Despre desfăşurarea acestui proces în unele ţări europene» 
Andrei Râdulescu, Unificarea legislativă, Bucureşti, 1927, p. 9—12. 
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europeană, ci mai mult naţional-statalâ, şi o a doua , de 
după prima mare conflagraţie mondială, cînd harta p li- 
tică a Europei a dobîndit o înfăţişare mai apropiată de 
aspiraţiile de unitate ale popoarelor, în care a deveni* o 
preocupare aproape general europeană, cu etape apropia¬ 
te în timp şi cu caracteristici comune mai multor state. 
Unificarea legislaţiei, înnoiri în acest compartiment, s-au 
întreprins nu numai in tari la care s-au unit, pe baza 
principiului naţionalităţilor, teritorii (Franţa, Italia, Ro¬ 
mânia, Serbia, Danemarca, Grecia), sau care s-au consti¬ 
tuit pentru prima dată (Cehoslovacia, Finlanda), s-au re¬ 
făcut după o perioadă de divizare şi stâpîniri străine (Po¬ 
lonia), ci şi în state ca Anglia, Elveţia etc. 2 . 

Un alt aspect semnificativ, constatat în perioada inter¬ 
belică, a fost dialogul continuu între specialiştii euro¬ 
peni, în cadrul unor congrese şi conferinţe internaţionale, 
în paginile revistelor de specialitate, menit a contribui la 
cunoaşterea mai aprofundată a legislaţiei din diferitele 
tari, a principiilor de înfăptuire a unificării, a realizări¬ 
lor în acest plan, fâcîndu-se chiar paşi timizi de apropie¬ 
re a legislaţiei în unele compartimente, mai ales econo¬ 
mice, sau constituindu-se Uniuni internaţionale 3 . Noi ne 
mărginim sa relevăm, ca un exemplu al acestui dialog, 
activitatea Societăţii de legislaţie comparată din Franţa, 
înfiinţată încă în secolul ai XlX-lea. Ea îşi propunea, con¬ 
form statutelor, să studieze legislaţia din diferite ţâri şi 
să contribuie la îmbunătăţirea şi perfecţionarea unor ra¬ 
muri ale legislaţiei, rcalizînd aceste obiective şi prin in¬ 
termediul publicaţiei „Bulletin de la Societe de legisla- 
tion compareeA In spiritul obiectivelor acestei Societăţi 
s-au încadrat şi specialişti români, atunci cînd în martie 
1923, I. G. Duca, G. Mârzescu, Matei Bals, cu un grup de 


2 Ovid Sacheiax’ie, Valentin Al. Georgescu, Unirea din 1918 si 
problema unificării legislaţiei , în „Studii. Revistă de istorie", 1968, 
21, nr. 6, p. 1 187; G. P. Docan, Interdependenta legilor provinciale 
şi de unificare, în „Pandectele române", 1943, 22,ţjartea a lV-a, 
p. 6 (în continuare: PR). 

3 De pilda, Uniunea legislativa între naţiunile aliate si aso¬ 
ciate. Cf. A. Rădulescu, op. cit., p. 15. V. şi Henri Capitant, Les 
essais d’unification internaţionale du droit prive, în „Bulletin de 
la Societe de legislation comparee roumaine" (în continuare 
BSLCR), 1936, număr festiv, p. 36—52; M. C. Vasiliu, Le pro¬ 
bleme de l’unification du droit dans les Balkans , în BSLCR, 
1936, p. 433—443. 
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jurişti, au pus bazele Societăţii române de legislaţie com¬ 
parată 4 , care a fost prima societate străină afiliată la cea 
franceză, urmată apoi de alte societăţi similare din Ce¬ 
hoslovacia, Polonia, Bplgia 5 . 

în fata unor state europene în cadrul cărora existau 
mai multe tipuri de legislaţie, la 1918, s-a pus presant 
chestiunea unificării legislative. Modalităţile adoptate au 
fost in prima parte identice, mentinîndu-se pentru un 
timp în vigoare legile existente. Unificarea s-a realizat 
apoi difprentiat de la ţară la tară, fiind sesizabile şi unele 
proceduri asemănătoare 6 . 

Prin actele de Unire înfăptuite de poporul român în 
cursul anului 1918 s-a realizat desăvirsirea unităţii natio- 
nal-statale româneşti, ţel pentru care, de-a lungul timpu¬ 
lui, poporul român, în ansamblul său n-a precupeţit nici 
un efort spre împlinirea lui. 

în cadrul statului naţional unitar român se întîlneau 
însă la 1918, ca o consecinţă a evoluţiei politice separate 
impuse romanilor de marile imperii, legi si instituţii spe¬ 
cifice provinciilor care se uniseră cu România. Deoarece 
la elaborarea sau la constituirea lor românii nu fuseseră 
chemaţi să participe, ele erau deci străine de spiritul, 
mentalitatea si aspiraţiile româneşti. 

4 Cu publicaţia ,.Bu!letin de la Societb de legislation com- 

paree roumaino", an 1, 1925. ♦ 

5 Valeriu Pop, Le code penal et de proredurc penale unifiee, 
în BSI,CR. '1936, p. IX. 

6 în Franţa, la 1918, nu s-au extins legile franceze în Alsacia 
şi Lorena. Abia la 1 iunie 1924 prin două legi, s-au introdus în 
cele două provincii legislaţia civiilă si comercială franceză. Noile 
legi nu întocuiau doar. vechile legiuiri, ci au selectat si au 'eţi- 
nut lucruri pozitive din codurile germane. Legile elaborate urmau 
să se extindă, apoi, asupra întregului teritoriu al Franţei, fixîn; 
du-se un termen de tranziţie de 10 ani. Vezi A. R. Ionaşcu, Pro¬ 
blema unificării legislaţiei' civile în cugetarea juridica romanească 
(1919 — 1941), în PR, 1942, 21, partea a IV-a, p. 172; Emil Dandea, 
Unificarea legislativa în Alsacia si Lorena, în „Administraţia 
romana" (în continuare AR), 1927, 7, nr. 7, p. 2—3. în Italia s-au 
menţinut, la fel, vechile legiuiri pîna^la decretul regal din 4 noiem¬ 
brie 1928, prin care s-a extins legislaţia italiana în regiunile unite 
cu Italia. în Polonia opera de unificare a fost dirijată de o Co¬ 
misie de unificare, iar în Iugoslavia de către un Minister al 
Unificării. în Cehoslovacia, la 22 iulie 1919 s-a înfiinţat Minis¬ 
terul pentru .Unificare, ale cărui 'atribuţii au fost stabilite prin 
Decretul nr. 501 din 3,1 decembrie .1921. Cf. Dr. Fretz, Unificarea 
legislativă în Cehoslovacia, în „Revista de drept public'- 1 , 1934, 9, 
nr. 1—4, p. 21—29 (în continuare: RDP). 
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Unitatea politică realizată impunea si pretindea cu 
insistenţă unificarea legislativă, cuprinderea tuturor lo¬ 
cuitorilor ţârii în cadrul aceluiaşi sistem legislativ-insti- 
tutional, de factură românească. In noile condiţii istorice, 
politicul, compartiment în care poporul român se dezvol¬ 
tase timp îndelungat în entităţi politice diferite, era che¬ 
mat să acţionezş ca factor de iniţiativă, de presiune, în 
vederea consolidării unităţii politice, prin unificarea le¬ 
gislaţiei, cu apropierea realităţilor din toate domeniile, nu 
printr-o contopire mecanică, uniformizatoare, pripită, 
bruscă şi insuficient pregătită, ci prin una firească, evo¬ 
lutivă. Unificarea legislativ-institutionalâ avea şi menirea 
de a contribui la eliminarea particularităţilor adminrstra- 
tiv-Instituţionale regionale şi trebuia sâ devină o pîrgRie 
puternică, menită sâ impulsioneze procesul de refacere 
economică a ţârii si apoi a celui de dezvoltare ascendentă 
şi de modernizare a structurilor economice, politice şi 
culturale ale României întregite. 

La 1918, statul român putea opera cu aceleaşi prin¬ 
cipii şi modalităţi de realizare a unificării legislative ca şi 
celelalte popoare europene, adică__fie extinderea legisla¬ 
ţiei din vechea Românie în ceIeIalte~"provincii, fje menţi¬ 
nerea pentru o perioadă de timp a legiuirilor existente pe 
întreg cuprinsul ţârii, urmînd ca unificarea sâ se realizeze 
„printr-o sinteză originală, care sâ valorifice cît mai 
mult posibil toate tradiţiile istorice viabile şi sâ degaje o 
sinteză nouă, adaptată noului stat“ 7 . 

Deşi din punct de vedere tehnic prima soluţie ar fi fost 
mai uşor de realizat, în România, ca şi pe plan european, 
s-a impus atunci a fi mai oportună a doua modalitate pri¬ 
vind unificarea 8 . în epocă, fiecare din cele două căi şi-a 
avut susţinătorii, argumentele de oportunitate, de ritm, de 
înnoiri revenind cel mai adesea în prim-planul dispute¬ 
lor 9 . O multitudine şi o varietate de luări de poziţie cu 
privire la unificarea legislativă s-au înregistrat în parla¬ 
ment, în reviste cu profil economic, politic, juridic, ad¬ 
ministrativ, în presa cotidiană, în şedinţe ale Secţiei isto- 

7 A. R. Ionascu, op. cit., p. 148. 

8 V. şi Congresul avocaţilor români din Transilvania, ţinut 
la Sibiu în 1—2 februarie 1919, în „Patria" (Sibiu), nr. 4, din 
6/19 II 1919. 

9 V. şi o bibliografie la această temă la A. R. Ionaşcu, op. cit., 
p. 148, 150; O. Sachelarie, V. Al. Georgescu, op. cit., p. 1192. 
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rice a Academiei Române, în congrese pe profesii, sau în 
unele internaţionale eu o tematică destinată evoluţiei le¬ 
gislaţiei europene, în cârti şi coduri jde drept constitu¬ 
ţional. £ w* ţ 

Urmărind în timp desfăşurarea acestui proces, se poa¬ 
te constata că în practica vieţii constituţionale a României 
postbelice s-a produs o împletire a principiilor şi a moda¬ 
lităţilor de înfăptuire a unificării. Menţinerea pentru un 
timp, mai scurt sau mai lung, a unor legiuiri specifice 
doar unor regiuni, s-a interferat cu extinderea tacită şi 
cu cea expresă a unor legi din vechea Românie, cu pro¬ 
mulgarea legilor şi codurilor de unificare, fără a se pu¬ 
tea face o periodizare cronologică distinctă între aceste 
înfăptuiri 10 . 

A în funcţie de principiile stabilite şi de amploarea ac¬ 
ţiunii de unificare se pot, totuşi, circumscrie două etape 
ale acestui proces: una, pînâ la Constituţia din 1923 şi o 
a doua, după promulgarea legii fundamentale a statului 
român. 

Măsurile de unificare întreprinse au căutat să ţină 
seama de realităţile româneşti, de structurile economice, 
politice, culturale, religioase, de mentalitatea poporului 
român, de evoluţia lui pe calea parlamentarismului, câu- 
tîndu-se conturarea unei fizionomii proprii a sistemului 
unificării legislative. Modele au fost, dar nu s-au mai 
urmat în maniera introducerii Constituţiei din 1866 şi a 
principalelor coduri din aceeaşi epocă. 

în consideraţiile care se fac pe marginea problematicii 
analizate de noi se mai impune un fapt de care trebuie 
să se tină seama şi anume disocierea riguroasă, logică, în¬ 
tre unificarea legislativă, proces care a acoperit întreaga 
perioadă interbelică cu prelungiri şi în cea următoare, 
şi exercitarea în mod unitar si deplin a autorităţii guver¬ 
nului asupra tuturor regiunilor tării, fenomen istoric 
realizat prin încetarea activităţii organismelor provincia¬ 
le provizorii la începutul lunii aprilie 1920. 

O dată cu sancţionarea actelor de Unire din 1918 de 
către oficialităţile de la Bucureşti se extindea, în mod ta¬ 
ro Camil Negrea, Evoluţia legislaţiei în Transilvania de la 
1918 pină astăzi, Sibiu, 1943, 27 p ; A R. lonascu, op. cit., loc. cit. 
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cit, în toate regiunile ţârii Constituţia României din 
1866 u . 

Prin decretele-lege din 9 aprilie v., 11/24 decembrie şi 
18/31 decembrie 1918 cu privire la organizarea Basarabiei, 
Transilvaniei şi Bucovinei în cadrele statului român s-au 
menţinut în vigoare legile aflate în Basarabia si Buco¬ 
vina 12 . In Transilvania, această situaţie s-a realizat prin 
Decretul I al Consiliului Dirigent, din 24 ianuarie 1919, 
singurul dintre organismele regionale care fusese inves¬ 
tit cu putere legislativă.[ S-au menţinut astfel, temporar, 
în Basarabia legile ruseşti, în Bucovina prevederi austrie¬ 
ce, iar în Transilvania dreptul maghiar şi codul civil 
austr'ac.j„Adoptarea acestor legi străine a însemnat natu¬ 
ralizarea lor“ 13 . Soluţia aceasta, care va fi consacrată de 
Constituţia din 1923, era în concordanţă cu hotârîrile de 
unire, însemnînd si o luare în considerare din partea sta¬ 
tului român a tradiţiilor locale regionale. Prin aceleaşi 
acte, compartimente esenţiale ale vieţii economice şi po¬ 
litice, car/politica externă, financiară, armata, mijloacele de 
comunicaţie, vama au trecut sub autoritatea nemijlocită 
a guvernului.I Aceasta însemna începutul procesului de 
conducere unitară a tării de către guvern.' 

în intervalul în care au funcţionat organisme regiona¬ 
le provizorii ale guvernului (decembrie 1918—aprilie 1920), 
pi’ocesul unificării legislativ-institutionale a înregistrat 
două puncte de pornire, unul de la nivelul guvernului spre 
sferele trecute în competenta sa 14 , ceea ce însemna ex¬ 
tinderea expresă a unor dispoziţii din vechea Românie în 
teritoriile unite, şi celălalt de la organismele regionale. 
S-a avut în vedere ca prim obiectiv înlăturarea unor legi 
sau părţi din legile locale care contraveneau încadrării 
politice a acelor teritorii în statul român. 


11 „Monitorul Oficial' (în continuare MO), nr. 8 din 10 aprilie 
1918, pentru Basarabia; MO, nr. 212 din 19 decembrie v. 1918, 
pentru Transilvania; MO, nr. 217 din 19 decembrie 1918, pentru 
Bucovina. 

12 MO, nr. 8 din 10 aprilie 1918 şi nr. 211 din 12 decembrie 
v. 1918 privitoare la Basarabia; MO, nr. 217 din 19 decembrie 
1918 referitor la Bucovina; MO, nr. 212 din 13 decembrie 1918 
referitor la Transilvania. 

13 G. P. Docan, op. cit., p. 8. 

11 Vezi pentru tot ce a emanat de la guvern spre Transil¬ 
vania, Victor Oni.şor, Tratat de drept administrativ roman, ed. II, 
Bucureşti, 1930, p. 21. 
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Situaţiile nu au fost identice pentru cele trei pro¬ 
vincii. în cazul Basarabiei, care renunţase la autonomie în 
‘27 noiembrie/10 decembrie 1918, s-au introdus, prin ex- •' 
tindere, codurile comercial, penal şi de procedură penală 
româneşti 15 . 

în Transilvania, între 2 decembrie 1918 şi 10 aprilie 
1920, în conformitate cu hotârîrile adoptate la Alba Iulia, 
a funcţionat un organism regional cu atribuţii executive 
şi legislative limitate, stabilite de guvernul ţării, numit 
Consiliul Dirigent, format din 15 membri, personalităţi de 
seama ale vieţii politico-culturale romaneşti. în acest in¬ 
terval, Consiliul Dirigent, ca mandatar al guvernului, în 
dialog permanent cu guvernul şi în chestiunile care nu tre¬ 
cuseră sub autoritatea acestuia din urmă, a iniţiat măsuri 
care au condus la organizarea unei vieţi de stat româ¬ 
neşti în Transilvania şi care s-au constituit în paşi înain¬ 
te pe calea unificării aspectelor administrative, economict 
sau culturale la nivelul întregii ţâri, adueîndu-şi prin în¬ 
treaga lui activitate o contribuţie meritorie la consolidarea 
statului naţional unitar român 16 .^ Acţiunea de legiferare 
a Consiliului Dirigent, concretizată în cele 24 Decrete, a 
Încetat, o datâ cu întrunirea parlamentului ţârii, la 20 no¬ 
iembrie 1919. Decretele Consiliului Dirigent s-au adăugat 
celorlalte legi menţinute în vigoare în Transilvania, sis¬ 
temul legislativ al României completîndu-se astfel cu încă 
o normă de drept cu aplicabilitate regională. 

Organele provizorii regionale şi-au încetat activitatea 
la începutul lunii aprilie 1920 17 , puterile cu care fuseseră 
învestite trecînd asupra autorităţilor de la Bucureşti. 
Aceste operaţii au fost coordonate de Comisia centrală 
pentru unificare şi descărcare, constituita pe lîngâ Pre¬ 
şedinţia Consiliului de Miniştri. La Cluj, Chişinâu şi Cer¬ 
năuţi s-au înfiinţat Comisii regionale de unificare şi des¬ 
cărcare. Secretariatele generale din cadrul Comisiilor au 
funcţionat pînâ la 1 aprilie 1921, cînd au fost transformate 

lf > G P. Docan, op. cit., p. 7; A. R. Ionaşcu, op. cit., p. 154. 

10 Ghcorghe Iancu, Der Leitende Regierungsrat und die Inte- 
i/ration der Verwaltung und die Institutionen Transsilvaniens in 
den rumiinischen Einheitsstaat (Dezember 1918—April 1920), în 
NHH, voi. VI/2, Bucureşti, 1980, p. 119—130; Idem, Contribuţia 
Consiliului Dirigent la consolidarea statului naţional unitar roman 
lel8 — 1920, Cluj-Napoca, 1985, 316 p. 

17 MO, nr. 4 din 4 aprilie 1920, referitor la Consiliul Dirigent, 
Basurabia şi Bucovina. 
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în Directorate generale , cu servicii pentru fiecare minis¬ 
ter, care s-au desfiinţat prin decizii ministeriale în inter¬ 
valul 1922—1924 18 . Aceste instituţii, ca organe de deseon- 
oentrare a departamentelor centrale, au avut doar atribuţii 
administrative, conducînd din însărcinarea guvernului 
serviciile publice din acele regiuni. 

După împlinirile national-politice româneşti din anul 
1918, era evidentă necesitatea elaborării si promulgării 
unor noi legi fundamentale ale tării, eare să reflecte înche¬ 
ierea procesului de formare a statului naţional unitar ro¬ 
mân si care să dea un caracter unitar organizării ţârii şi 
legislaţiei. Constituţia votată de Adunarea Deputaţilor în 
26 martie 1923, de Senat în 27 martie 1923, a însemnat 
principial un pas înainte pe calea modernizării si demo¬ 
cratizării tării 19 . 

în planul unificării legislative, Constituţia din martie 
1923, în articolul 137,>stabilea următoarele: „Se vor revi¬ 
zui toate codicile ărlegile existente în diferitele părţi ale 
statului român, spre a se pune în armonie cu Constituţiu- 
nea de fată si asigura unitatea legislativă. Pînă atunci 
ele râmîn în vigoare“. Tot în materie de unificare legis¬ 
lativă, pentru a se asigura „o legiferare ştiinţifică din 
punct de vedere al tehnicii 1120 , articolul 76 din Constituţie 
prevedea înfiinţarea unui Qinsiliu.LcgisIativ „a cărui me¬ 
nire este să ajute în mod consultativ la facerea si coordo¬ 
narea legilor, emanînd fie de la puterea executivă, fie din 
iniţiativă parlamentară, cit şi la întocmirea regulamente¬ 
lor generale de aplicarea legilor. Consultarea Consiliului 
Legislativ este obligatorie pentru toate proiectele de legi. 
afară de cele care privesc creditele bugetare; dacă însă, 
într-un termen fixat de lege, Consiliul Legislativ nu-şi dâ 
avizul său, Adunările pot proceda la discutarea şi aproba- 

18 V. Onişor, op. cit., p. 87—89; Ioan Silviu Nistor, L’unifi- 
cation institutionelle et administrative de la Roumanie parachevee, 
în NEH, voi. VII, Bucureşti, 1985, p. 138—139. 

19 Constitutiunea României din 1923 adnotată de A. Lascarov- 
Moldovanu, Sergiu D. Ionescu, Bucureşti, 1925; Eufrosina Popesru, 
Din istoria politica a României. Constituţia din 1923, Bucureşti. 
1983; Mihail Rusenescu, Ioan Saizu, Viata politica in România 
1922 — 1928, Bucureşti, 1979, p. 154—155; Ion Bitoleanu, Din istoria 
României moderne 1922 — 1926, Bucureşti, 1981, p. 66—108. 

90 Paul Negulcscu, Gh, Alexianu, Tratat de drept public. 
Bucureşti, 1942, p. 592. 
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rea proiectelor, O lege specială va determina organizarea 
si modul de funcţionare a Consiliului Legislativ 41 . 

Acest organism de tehnică legislativă, a cărui consti- / 
tuire se încercase încă în 1884, s-a înfiinţat prin Legea 
do organizare si funcţionare a Consiliului Legislativ, din 
25 febru arie 1925 21 . Prin atribuţiile sale, Consiliul Legisla¬ 
tiv, ea organ consultativ, de tehnică legislativă „nu atin¬ 
gea cu nimic prerogativele puterii legiuitoare si nici li¬ 
bertatea iniţiativei legilor" 22 , formarea lui înscriindu-se în 
şirul aspectelor de modernizare, de progres, survenite în 
societatea românească după Marea Unire. —, 

Chiar dacă prin Constituţia din 1923 s-a statuat ea 
principiu fundamental pentru unificarea legislativă re¬ 
vizuirea, în practica unificării, în perioada următoare, 
acest principiu nu s-a aplicat în toate cazurile. Extinde¬ 
rea expresă a legilor din vechea Românie, începută în 
cursul anului 1918, se va continua şi după apariţia Consti¬ 
tuţiei 23 . De pildă, Codul silvic din România din anul 1910, 
cu modificările ulterioare, a fost extins prin legea din 17 
iunie 1923 şi în teritoriile unite cu statul român. Sau, în- 
cepînd cu 1 iunie 1928, s-au extins în Basarabia şi codu- 
rile defdrept civil, cu unele excepţii. Acelaşi fenomen s-a 
petrecut," peste 10 ani, în cazul Bucovinei, unde de la 15 . 
octombrie 1938 s-au aplicat codurile civile din vechea 
Românie,' extinse prin decretul-lege nr. 478 din 30 sep¬ 
tembrie 1938 24 . întîrzierea elaborării unor legi sau coduri 
unificatoare au impus guvernelor să recurgă la această 
modalitate. 

Legi de unificare elaborate înainte şi după martie 
1923, cum ar fi legea pentru organizarea şi unificarea 
corpului de avocaţi din 21 februarie 1923, legea de uni¬ 
ficare a organizării judecătoreşti din 26 iunie 1924, legea 
pentru unificarea administrativă din 14 iunie 1925 etc., 
chiar dacă în principal însemnau o extindere a dispozi¬ 
ţiilor existente în legi din vechea Românie, ele cuprin- 


21 MO, nr. 45 din 26 februarie 1925. 

22 Ştefan Praporgescu, Consiliul Legislativ, în „Curierul juri- 
dic“, 1925, 5, nr. 7, p. 100; Cornelius Rudesco, Bref apergu sur 
Vactivite du Conseil Legislativ Roumain, în RDP, 1935, 10, nr. 
1—2, p. 127—144, 

2S V. Ministerul Justiţiei. Colectiune de legi si regulamente a 
căror aplicare a fost extinsa in teritoriile alipite. Bucureşti, 1924, 
1 038 p. 

24 O. Sachelarie, V. Al. Georgescu, op. cit., p, 1 196. 
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deau înnoiri si pentru vechea Românie, însemnînd o adap¬ 
tare a legilor la noile condiţii istorice. 

Pe de altă parte, opera de elaborare a legilor unifi¬ 
catoare s-a început înainte de Constituţia din 1923. Ast¬ 
fel, legile de reformă agrară din 1921 cuprindeau aceleaşi 
principii fundamentale, diferind doar în aspecte neesentia- 
le. Acest proces s-a intensificat considerabil după martie 
1923, cînd s-au elaborat un număr impresionant de legi 
unificatoare, atît în domeniul dreptului public, cît şi în 
cel privat 25 . 

In ansamblul lor, în pofida unor limite inerente orîn- 
duirii bu rgheze, ele au contribuit la înt&rlrea"unitStii sta¬ 
tului, la modernizarea lui, au oferit condiţii mai prielni¬ 
ce pentru dezvoltarea mai accelerată pe calea capitalistă 
a tării. 

Procesul de elaborare a noilor coduri generale s-a pre¬ 
lungit mai mult decît se sperase în 1918. La 1 ianuarie 
1937 au intrat în vigoare Codul penal şi cel de procedură 
penala, iar la 20 mai 1937 Codul justiţiei militare, care 
conţineau numeroase înnoiri fată de codurile aflate în 
vigoare pînâ în acel moment în diferitele regiuni. Cu toa¬ 
te lucrările pregătitoare, cu elaborarea proiectelor, cu 
promulgarea în anii 1938, 1939 a codurilor civil, comer¬ 
cial şi de procedură civilă, acestea nu s-au pus în aplicare 
pînâ la sfîrşitul anului 1940 2f) . Fenomenul românesc n-a 
fost ceva singular în context european, asa după cum 
aprecia, în 1942, G. P. Docan 27 . Abia în Ji)43 s-a înche¬ 
iat procesul unificării legislative, prin extin d erea şi în 
Transilvania a legilor civile _şi comerciale din vechea Ro¬ 
mânie. La 31 martie 1945 ele s-au pus în vigoare si în par¬ 
tea din Transilvania care fusese ruptă din trupul ţârii 
prin Dictatul de la Viena 28 . 

Analizînd, în perspectiva timpului, procesul unificării 
legislative, specialiştii apreciază că soluţia optimă ce s-ar 
fi cerut aplicată ar fi fost extinderea cît mai grabnică a 
legilor româneşti din vechea Românie în celelalte regiuni 
si apoi să se fi înfăptuit opera complexă şi anevoioasă de 


25 Ibidem, p. 1195. 

2li G. P. Docan, op. cit., p. 8. 

27 Ibidem, p. 6. 

28 O. Sachelarie, V. Al. Georgescu. op. cit., p. 1 198. 
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revizuire generală a legilor 29 . Asa s-ar fi evitat paralelis¬ 
mul legilor, ivirea unor conflicte de legi interprovinciale. 

Legile de unificare, din toate domeniile, au privit Ro¬ 
mânia ca un stat naţional unitar, în care dispoziţiile lor 
se aplicau în mod egal asupra tuturor cetăţenilor, fără 
nici o deosebire etnică, de religie, fapt care se cuvine a 
fi subliniat, fiindcă analiza realităţilor din diferitele do¬ 
menii confirmă, în cea mai mare parte, această trăsătură 
fundamentală a vieţii de stat româneşti interbelice, cali¬ 
tativ superioară condiţiilor de dezvoltare ale românilor 
din provinciile aflate sub dominaţie străină înainte de 
1918. 

* 

Din procesul atît de amplu al unificării legislative, 
noi ne vom opri cu consideraţii doar asupra fenomenului 
administrativ din perioada interbelică, prezentînd legile 
principale, spiritul şi principiile lor esenţiale, elementele 
de continuitate, de discontinuitate în evoluţia organizării 
administrative, înnoirile survenite, puncte de apropiere 
cu situaţii din alte ţâri. 

Constituţiile României din 1866, 1923 şi 1938 au pus 
la baza organizării statului principiul modern al separării 
puterilor. In consecinţă, una din funcţiile însemnate ale 
puterii executive este cea administrativă. în sens larg, 
prin administraţie se are în vedere întreaga activitate a 
statului care nu este nici strict legislativă, nici strict ju¬ 
decătorească 30 . în sens mai restrîns, prin administraţie 
se înţelege administraţia Ministerului de Interne şi admi¬ 
nistraţia locală. 

La 1918, în statul român întregit se găseau legi ad¬ 
ministrative specifice diferitelor sale regiuni. în consens 
cu principiul general adoptat, aceste legi au fost menţi¬ 
nute temporar în vigoare 31 , astfel câ unificarea organizării 
administrative a tării a fost un deziderat vital al epocii, 
ţinîndu-se seama de importanţa administraţiei în viata 

lbidem. 

■ P. Negulescu, Les principes dominants de Vorganisation 
administrative roumaine, în RDP, 1926, 1, nr. 2, p. 180; Iulian M. 
Peter, Trăsăturile generale ale evoluţiei administraţiei publice, în 
RDP, 1937, 12, nr. 4, p. 545. 

J1 Vezi organizarea administrativă in România sî în terito¬ 
riile unite, pîna la 1918, în Enciclopedia României, voi. I, p. 
296—310; Erast Diti Tarangul, Tratat de drept administrativ ro¬ 
mân, Cernăuţi, 1944, p. 146. 





unui stat modern. Preocupările în acest domeniu s-au 
concretizat, în afara dezbaterilor din parlament, în revis¬ 
tele de specialitate, în presa cotidiană, în conferinţe si 
congrese de partid, în cele 10 proiecte sau ante-proiecte 
de legi elaborate de persoane oficiale, de unele instituţii, 
de particulari, în intervalul 1918—14 iunie 1925, data 
apariţiei legii pentru unificarea administrativă 32 . 

' Constituţia din 1923 cuprindea mai multe principii cu 
privire la organizarea administrativă a tării, care trebuia 
să aibă la bază descentralizarea administrativă (art. 4, 
41, 108, 110, 111). Constituţia din 1938 nu mai pomeneşte 
de ele, lâsînd legiuitorului totala libertate de organizare 
a administraţiei locale (art. 79). 

Domeniul administrativ, care era dirijat de puterea 
executivă, constituie o componentă importantă a progra¬ 
melor generale ale partidelor şi guvernelor, un element 
deloc neglijabil de a-si impune politica generală preconi¬ 
zată, de a-şi păstra sau spori electoratul. De aceea, ches¬ 
tiunile de politică administrativă se încadrează în ansam¬ 
blul politicii guvernelor din acel moment istoric. Conţi¬ 
nutul legilor de organizare administrativă a României în 
perioada interbelică si aplicarea lor au fost determinate 
de stadiul de dezvoltare socio-economic, de contextul po¬ 
litic intern si extern, de disputa dintre democraţia bur¬ 
gheză si tendinţele autoritare ale regelui, de rezistenta 
democraţiei parlamentare interne la influentele totalita¬ 
re, care se înstâpîneau în state tot mai apropiate de Ro¬ 
mânia. Aşa se explică şi faptul că schimbările survenite 
în legislaţia administrativă au fost mai dese şi mai de 
esenţă în comparaţie cu alte domenii ale vieţii economice, 
politice sau culturale. Legii din 1925 i-au urmat cele din 
1929, cu numeroasele ei modificări 33 , din 1936 şi 1938. 

Principalele legi organice au fost opera Partidului Na- 

32 N. N. Tiron, Organizarea administraţiei locale, Iaşi, 1941, 
p. 7—9. 

33 Legea din 1925 a apărut în MO nr. 128 din 14 iunie 1925; 
Legea pentru organizarea administraţiei locale din 1929 a aparut 
în MO nr. 170, din 3 august 1929. V. pentru aceagta lege şi Paul 
Negulescu, Romul Boila, Gh. Alexianu, Codul administrativ adno¬ 
tat, Bucureşti, 1930, p. 179—722; Legea pentru organizarea admi- 
nistratiunii locale (cu desluşiri şi îndrumări de Aurel Dobrescu), 
Sibiu, 1929; Ioan Scurtu, Din viata politica a României 1926 — 1947. 
Studiu critic privind istoria Partidului Nalional-Taranesc, Bucu¬ 
reşti, 1983, p. 149—151. înainte de a fi înlocuita prin legea din 
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ţional Liberal şi a Partidului Naţional-Ţârânesc, partide 
cu deosebiri programatice evidente. Concepţia P.N.L. in 
materie de administraţie locală s-a concretizat în legile 
din 1925 şi 1936 şi în cea modificatoare din 1934, legea 
din 1936 prezentînd destule diferente fată de legea din 
1925, iar concepţia P.N.Ţ. în legea din 1929. In 1931, gu¬ 
vernul de Uniune Naţională condus de N. Iorga a adus, 
ae asemenea, modificări legii din 1929. Legea din 1938 se 
încadra în contextul politic specific Constituţiei din fe¬ 
bruarie 1938, care consfinţea regimul de dictatură re¬ 
gală. 

într-un domeniu supus schimbărilor repetate, dictate 
de factorul politic, problematica administrativă, în gene¬ 
ral, a principiilor care să stea la baza organizării admi¬ 
nistrative a tării, au preocupat sfere tot mai largi ale 
specialiştilor, ale opiniei publice. 

în vara anului 1925 Js-a înfiinţat Institutul de Ştiinte 
Administrative al României, care a fost recunoscut ca ase- 
zâmint de utilitate publică prin legea din 28 martie 1928. 
Scopul lui era de a examina si analiza critic legiuirile 
administrative si modul lor dc aplicare, de a organiza dez¬ 
bateri menite să ofere soluţii pentru modernizarea orga¬ 
nizării administraţiei româneşti si de a edita cărţi cu te¬ 
matică administrativă. Incepind cu anul 1926 a apărut, 
trimestrial în întreaga epocă interbelică, „Revista de 
drept public“, organul de presă al institutului. Colectivul 
de redacţie al revistei cuprindea specialişti recunoscuţi 
în epocă: Paul Negulescu, Anibal Teodorescu, Gh. Mei- 
tani, Const. G. Rarincescu, G. Alexianu etc. în paginile 
ei au apărut numeroase articole scrise dc specialişti români 
şi străini dedicate fenomenului de administraţie româneas¬ 
că sau general europeană, se prezentau congresele inter¬ 
naţionale de ştiinţe administrative, relevîndu-se interven¬ 
ţiile româneşti în asemenea foruri 34 . 

lfl3U, aceasta lege a suferit 11 modificări. Cf. E. Tarangul op. 
cit., p. 149—150. Legea administrativă din 1936 a apărut în MO nr. 
73 din 27 martie 1936, iar cea din 1938 în MO nr. 187 din 14 
august 1938. V. si Ioan Scurtu, Viaţa politica în România 1918 — 
1944, Bucureşti, 1982, p. 123, 153, 21 i. V. consideraţii cu privire la 
conţinutul legilor administrative din 1925 şi 1929 la Mircea Mu- 
sat. Ion Ardeleanu, România după Marea Tlnire, voi. II, partea 
I, 1918—1933, Bucureşti, 1986, p. 786—787, 891 şi următoarele. 

M De ex. Congresul de la Paris din 1927 sau cel de la Madrid 
din 1930, RDP, 1927, p. 488—498, 1930, p. 482—489. 







Institutul Romanesc de Organizare Ştiinţifică a Muncii, 
cu „.Buletinul 14 său, şi-a înscris printre preocupări şi 
chestiuni privind perfecţionarea activităţilor serviciilor 
publice administrative. 

O dovadă peremptorie a creşterii interesului opiniei 
publice fată de chestiunile de administraţie, a cristalizării 
unui suflu nou, mai critic, raportat la rînduielile ad¬ 
ministrative, (J^a constituit apariţia mai multor re¬ 
viste 35 , a codurilor administrative, a tratatelor de 
drept administrativ, a dicţionarelor administrative, dintre 
care multe se vor regăsi în notele lucrării noastre. Toată 
aceasta largă mişcare ideatică, chiar dacă poartă pecetea 
intereselor de partid sau de grupare profesionala, urmă¬ 
rea, în esenţă, modernizarea organizării administrative a 
României, atît în planul doctrinei, cît şi al vieţii practice, 
punerea, într-o măsură sporită faţă de trecut, în consens 
i intereselor statului cu ale celor administraţi, cetăţenii. 

Irr' privinţa organizării administrativ-teritoriale a Ro¬ 
mâniei în perioada interbelică, a organelor administraţiei 
locale, se pot constata trei perioade distincte: 

- I. 1918 — 192 5, în care particularităţile locale, regio- 
j nale s-au menţinut, mai ales cu privire la organele locale 
ie conducere, pîna la legea de unificare administrativă 
din 1925. Legea din 14 iunie 1925, care a intrat în vigoare 
la 1 ianuarie 1926, a abrogat diferitele sisteme administra¬ 
tive existente şi a stabilit norme identice pentru admi¬ 
nistraţia întregii ţâri 36 . 

^ II. 1925 — 1938, în care se reflectă prevederile legilor 
administrative elaborate în spiritul Constituţiei din 1923. 

III. 1938 — 1940, dominata de prevederile legii din au- 
ţ\.gust 1938. 

Conţinutul celor trei perioade, stabilite de noi, nu este 
tranşant diferit, existînd şi aspecte comune de continui¬ 
tate, în aceste domenii administrative, mai multe între 
prima şi a doua epocă, şi nici deplin omogen în interiorul 
primelor două perioade. 

Constituţia din martie 1923 a stabilit ca unităţi ad¬ 
ministrative judeţul şi comuna, investindu-le deci cu per- 


* „Administraţia nouâ“, „Ardealul administrativ 11 , „Admi¬ 
nistraţia româna". 

36 V. şi Iosif Iacob, Ardealul si unificarea administrativă. 
Proiectul de lege pentru unificarea administrativa întocmit de 
guvernul d-lui I. I. C. Bratianu, Oradea, 1924, 59 p. 
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tonalitate juridică (art. 4), lâsînd pe seama legilor admi¬ 
nistrative să stabilească numărul, întinderea si subdiviziu¬ 
nile lor teritoriale. Legile din 1925, 1929 şi 1936 au cu¬ 
prins în articolul 1 această prevedere obligatorie consti¬ 
tuţională, stabilind ca subdiviziune teritorială, fără per¬ 
sonalitate juridică, plasa. 

Judeţul 37 era un organism politico-teritorial înzestrat 
cu atribuţiuni de putere publică şi organ de administraţie 
în gestiune patrimonială, înzestrat cu organe reprezenta¬ 
tive 38 . Judeţul era, potrivit legii din 1925, pe de o parte 
unitate administratpdL_d£&centralizatâ, calitate în care ' 
avea puterea de a gira servicii publice cu caracter local, 
avea organe proprii, un patrimoniu propriu şi se bucura 
de oarecare autonomie administrativă. Era, in acelaşi timp, 
şi o circumscripţie administrativă, în care funcţionau ser¬ 
viciile exterioare ale unor ministere 39 . Potrivit legii din 
1929, judeţul râmîne ca aşezâmînt de drept public pentru 
reprezentarea intereselor judeţene, nu i se acordă atri- 
butiuni de reprezentare a intereselor generale, acestea fi¬ 
ind lăsate pe seama prefectului, care era delegatul puterii 
centrale în judeţ (art. 273). Legea din 1936 acorda judeţu¬ 
lui aceleaşi calităţi ca si legea din 1925. Prin Regulamen¬ 
tele de aplicare ale legilor din 1925, 1929, 1936 teritoriul 
ţârii a fost împărţit în 71 judeţe 40 . Legea din 1938 a de- 


37 Judeţul a dobîndit personalitate juridică prin legea din 
2 aprilie 1864, fiind organizat după modelul departamentelor fran¬ 
ceze, şi prin cea din 1892. Cf. Paul Negulescr 'doricul judeţe¬ 
lor in România, în RDP, 1942, 17, nr. 1—2, p. 82. 

38 G. Ursu, Dicţionar enciclopedic administrativ. Cluj, 1935, 
p. 351. 

E. Tarangul, op. cit., p. 168. 

w După apariţia legii de unificare administrativă din 1925, în 
baza articolului 480, s-a realizat o nouă împărţire a ţării în ju¬ 
deţe, prin mai multe decrete-lege si deciziuni ministeriale ale 
Ministerului de Interne, publicate în MO. în intervalul 7 octom¬ 
brie 1925—5 februarie 1926. Vezi aceste acte în Ministerul de In¬ 
terne. împărţirea administrativa a României însoţită de Legea 
pentru unificarea administrativă si de Legea pentru organizarea 
administratiunii comunale a oraşului Bucureşti, Bucureşti, 1926, 
p. 3. Prin noua împărţire erau: 71 judeţe, 498 plâşi, 8 879 comu¬ 
ne, dintre care 71 comune urbane reşedinţe de judeţ, între care 
17 municipii, 94 comune urbane neresedinte, 10 comune subur¬ 
bane şi 8 704 comune rurale. Noile reglementari au determinat 
si schimbarea denumirii unor judeţe sau reşedinţe. Astfel, în 
loc de judeţul Bistriţa-Nâsâud — Năsaud, în loc de judeţul Alba 
de Jos — Alba, în loc de Solnoc-Dabîca — Someş, în loc de Tui - 
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terminat o schimbare radicală cu privire la calităţile jude¬ 
ţului. Se menţineau numărul şi întinderea de pînâ atunci 
ale judeţelor, dar nu mai era o unitate administrativă des¬ 
centralizată, ci doar o „circumscripţie administrativă şi de 
control" (art. 96), fără personalitate juridică, asemănător 
plaselor. în locul judeţelor, între stat si comună, se crease 
o nouă unitate administrativă, ţinutul, cu personalitate 
juridică, şi care încorpora mai multe judeţe. Prin decre- 
tul-lege din 21 septembrie 1940 s-a desfiinţat ţinutul, ju¬ 
deţul redevenind unitate administrativă descentralizată, 
cum fusese înainte de legea din 1938 41 . 

Ca întindere si ca număr de populaţie, judeţele Româ¬ 
niei au prezentat diferente destul de mari, putîndu-se 
vorbi de judeţe mari, mijlocii şi mici 42 . Aceste dispro¬ 
porţii au fost sesizate şi în'epocă, multe voci pronuntîn- 
du-se pentru reducerea numărului judeţelor, pentru a dis¬ 
pare astfel judeţele mici, eu posibilităţi financiare reduse. 

Dacă numărul şi întinderea judeţelor au rămas ne¬ 
schimbate în perioada interbelică, legile de pînâ la 1938 
permiteau asocierea judeţelor între ele sau cu comune, 
instituţii, particulari, în vederea executării unor lucrări 
de mai mare amploare. O situaţie specială de asociere a 
judeţelor a prevăzut-o legea din 1929, asupra căreia vom 
reveni. 

La nivelul judeţelor şi comunelor se găseau şi organe 
exterioare ale ministerelor, ale administraţiei centralizate. 
In cazul acestora putea interveni principiul desconcen- 
trării administrative, situaţie în care autorităţile locale 
centralizate ; imeau unele drepturi de decizie proprie. 

Se găseau, de asemenea, organe ale administraţiei 
descentralizate, care aveau o oarecare independentă faţă 
de autoritatea centrala şi aveau menirea de a gira servi¬ 
ciile publice cu caracter regional sau local. 

da-Aries — Turda, în loc de Mures-Turda — Mureş, în loc de 
judeţul Cojocna — Cluj, în loc de Chişinâu — Lâpuşna. Din ju¬ 
deţul Caras-Severin s-au constituit judeţele Caraş şi Severin. Alba 
lu'.ia a devenit reşedinţa judeţului Alba (în locul Aiudului), Ba¬ 
ia Mare reşedinţa judeţului Satu Mare (în locul Careiujui), Bla¬ 
jul reşedinţa judeţului Tîrnava Mică (în locul oraşului Tîrna- 
veni). 

41 Ichil Benditer, Ioan Muraru, Drept constituţional , Bucu¬ 
reşti, 1982, p. 82. 

42 Tudor Drăganu, Drept constituţional , Bucureşti, 1972, p. 

155. 
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In organizarea judeţeană descentralizată s-au întilnit 
două tipuri de organe: deliberative şi execurtive: prefectul, 
consiliul judeţean, delegaţia permanentă adtonsiliului ju- > 
deţean şi consiliul de prefectură (comisiuuda- administra¬ 
tivă în legea din 1929) 43 . ol 

In conformitate cu legile administrative ! dih 1925, 1936 
^i 1940, ca o continuare a realităţilor din vdăhfea Românie 
de dinainte de Unire, în fruntea judeţului ăg* afla prefec¬ 
tul, nufnit prin decret la propunerea miflîsftfului de in¬ 
terne şi era inclus în ierarhia acelui mîfeste 1 , în dubla 
lui calitate, de reprezentant al puterii centrale şi de şef 
■al administraţiei judeţene descentralizate^'Ga reprezen¬ 
tant al guvernului, prefectul era un orgă®'de control şi 
supraveghere al tuturor administraţiilor locale din judeţ 
si şeful politiei. în aceeaşi calitate, de funcţionar politic, 
atribuţii identice îi conferea si legea din 1 &£$. 

Ca şef al administraţiei judeţene, prefectul era şeful 
ierarhic al tuturor funcţionarilor judeţeni, pe care îm¬ 
preună cu delegaţia permanentă a consiliului judeţean 
<legea din 1925) sau numai el (legea din 1936), îi -urnea, 
îi înainta, îi revoca, avînd şi putere disciplinară asupra 
lor. In legea din 1938, potrivit căreia judeţul nu mai 
avea personalitate juridică, prefectul devenea funcţionar 
de carieră şi era reprezentantul guvernului în judeţ şi 
^eful administraţiei judeţene, dar atribuţiile lui erau mai 
reduse faţă de epoca anterioară, el fiind mai mult un 
organ de îndrumare, control şi supraveghere. 

O schimbare cu privire la statutul prefectului s-a 
realizat prin legea din 1929 şi ea se încadra în caracterul 
general al legii, de lărgire a descentralizării administra¬ 
tive Prefectul râmînea doar reprezentantul autorităţii 


1 Consiliul judeţean era un organ colegial, deliberativ, ales, 
al judeţului ca unitate administrativa descentralizata, care lucra 
■în două sesiuni, în martie şi octombrie. Pentru intervalul dintre 
•sesiuni. Consiliul judeţean alegea o Delegaţie permanentă jude¬ 
ţeană, care avea dreptul sa decidă aproape în toate chestiunile în 
iocul Consiliului judeţean. Era şi organul consultativ al prefec¬ 
tului în calitatea de sef al administraţiei judeţene. Consiliul de 
prefectură (Comisiunea administrativa, în legea din 1929) era un 
■organ colegial, consultativ al prefectului în calitatea de repre¬ 
zentant al puterii centrale în judeţ. 

44 Jean H. Vermeulen, Studiu critic al atribuţiilor prefectului 
in legea noastra pentru unificarea administrativa, în IiDP, 1927, 
2, nr. 1, p. 84—85. 
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centrale în judeţ, fârâ a mai fi si şeful administraţiei 
judeţene. Conducătorul administraţiei judeţene devenea 
preşedintele delegaţiei permanente a consiliului judeţean, 
ales de consiliul judeţean pe o perioadă de 5 ani, investit 
cu atribuţiile pe care le avusese în legea anterioară pre¬ 
fectul în calitatea de sef al administraţiei judeţene 45 . 
Alternativa oferita de legiuitorul din 192!), cu prezenţa 
la conducerea judeţului a două persoane, un prefect politic 
si unul administrativ, nu s-a dovedit a fi viabilă, astfel 
că guvernul de Uniune Naţională desfiinţează asa nu¬ 
mitul prefect administrativ, revenindu-se la sistemul cu 
un singur prefect la nivelul judeţelor. P.N.Ţ., revenit la 
guvern în iunie 1932, nu va impune ca şef al administra¬ 
ţiei judeţene pe preşedintele delegaţiei permanente, astfel 
că existenţa acestuia a fost de scurtă durată în istoria 
organelor administrative româneşti. 

Constituţia din martie 1923 stabilea că interesele pur 
judeţene erau girate de consiliile judeţene (art. 41), ai 
căror membri erau aleşi prin vot universal, egal, direct,, 
secret, obligatoriu, cu reprezentarea minorităţii. La aceş¬ 
tia se puteau adăuga, prin legi, membri de drept si coop¬ 
taţi. între aceştia din urmă puteau fi si femei majore. 
Alegerea prin vot universal a membrilor consiliilor ju¬ 
deţene însemna un pas notabil pe calea democratizării 
vieţii publice, raportat, de pildă, la situaţia din Transil¬ 
vania de pînâ la 1 Decembrie 1918 unde jumătate din 
numărul membrilor congregaţiei comitatense se recruta 
din rîndul celor care plăteau impozite directe mari. 

Legile administrative din 1925, 1929, 1936 au stabilit 
precis numărul membrilor consiliului judeţean, în func¬ 
ţie de populaţia judeţului, proporţia între cei aleşi şi 
membrii de drept, durata mandatului, atribuţiile, cazurile 
în care consiliile judeţene puteau fi dizolvate 46 . Membri 
de drept în organele judeţene erau reprezentanţii dife¬ 
ritelor profesiuni sau funcţii sociale şi ofereau, prin cu¬ 
noştinţele lor de specialitate, competenţă sporită consi¬ 
liilor. 


45 V. Onişor, op. cit., p. 149—151. 

4(5 V. pentru numărul membrilor în Consiliul judeţean şi du¬ 
rata mandatului, potrivit diferitelor legi administrative, E. Ta- 
rangul, op, cit., p. 171—172; Julien M. Peter, L’adrainistration lo¬ 
cale en Transylvanie, în RDP, 1934, 9, p. 9—12, p. 342—343. 
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In privinţa reprezentării femeilor în consiliile jude¬ 
ţene, realizările au fost doar timide. Legea din 1925 per¬ 
mitea cooptarea a 2—7 femei în consiliile oraşelor (art. 
17). Legea din 1929 a mers mai departe în acest domeniu, 
acordînd drept de vot unor categorii de femei (art. 374), 
ele devenind si eligibile (art. 375), situaţie menţinută şi 
de legea din 1936 (art. 5, 11). Legea din 1938 nu mai con¬ 
semna funcţionarea consiliilor judeţene, a delegaţiei per¬ 
manente a Consiliului şi nici a consiliului de prefectură. 
Decretul-lege din 21 septembrie 1940 o reînfiinţat doar 
consiliul de prefectură. 

O altă unitate administrativ-teritorialâ înzestrată cu 
personalitate juridică în toate legile administrative inter¬ 
belice a fost comuna. G. Ursu defineşte comuna ca o „or¬ 
ganizaţie politico-deritorialâ formată din totalitatea locui¬ 
torilor de pe un teritoriu determinat, uniţi printr-o comu¬ 
nitate de interese şi drepturi, în scop"i administrării 
intereselor lor locale, căreia legea i-a acordat personalitate 
juridică" 47 . Comuna, în dubla ei calitate, de organ al pu¬ 
terii executive şi al organizaţiei locale, avea două tipuri 
de atribuţii, de interes general, concretizate în aportul la 
îndeplinirea legilor, regulamentelor şi dispoziţiilor pu¬ 
terii centrale si ale judeţului, şi locale, care priveau nece¬ 
sităţile obşteşti ale populaţiei. 

Legea din 1925, moment de referinţă în istoria orga¬ 
nizării comunelor în ţara noastră, a unificat tipurile de 
comune pe întreg teritoriul statului român, luînd ca model 
realităţile din vechea Românie, şi a stabilit două cate¬ 
gorii de comune: rurale şi urbane, cele urbane fiind: re- ţ 
şedinţe de judeţ, nereşedinţe, suburbane şi municipft. 
Aceeaşi împărţire se regăseşte si în legile din 1931, 1934, 
1936, 1938, cu diferenţe neînsemnate. 

Legiuitorul din 1929, urmărind o descentralizare ad¬ 
ministrativă şi la nivelul comunei şi tinînd seama de fap¬ 
tul că în provinciile unite cu România fiecare sat era o 
unitate administrativă, a pus la baza organizaţiei comu¬ 
nale satul, ca centru natural de populaţie, cu autorităţi şi 
patrimoniu proprii. Au fost create două tipuri de co¬ 
mune: urbane — oraşele, municipiile, comunele subur¬ 
bane — şi rurale — avînd minimum 10 000 locuitori, for¬ 
mate din unul sau mai multe sate (art. 4). Satele consti- 

17 G. Ursu, op. cit., p. 156. 

57 








tuiau sectoare ale comunei rurale, fiecare cu organele- 
sale de conducere 48 . Această organizaţie era complicată si 
greoaie şi a făcut ca în vechea Românie circa 10 000 sate 
să se grupeze în 700—800 comune, ajungîndu-se astfel ca 
o comună să fie formată din 30—40 sate, ceea ce era un 
impediment aproape insurmontabil pentru o bună func¬ 
ţionare a administraţiei comunale 49 . Experimentul n-a 
durat decît pînă la legea din iulie 1931, prin care s-a 
revenit la sistemul de împărţire a comunelor conform 
legii din 1925. 

Comparativ cu celelalte comune ale ţării, comuna ur¬ 
bană Bucureşti s-a bucurat de o organizare aparte 50 . Prin 
legea din 7 februarie 1926, municipiul Bucureşti a do- 
bîndit o organizare proprie, diferită de comunele urbane. 
Legea preciza şi faptul că oraşul Bucureşti este capitala 
tării. Alte legi privind organizarea municipiului Bucu¬ 
reşti au fost cele din 5 august 1929, cu mai multe modi¬ 
ficări, si cea din martie 1939. Municipiul Bucureşti era 
împărţit în 4 sectoare: Galben, Negru. Albastru, Verde, 
de el ţinînd si 12 comune suburbane. Organele de condu¬ 
cere ale municipiului erau: Consiliul general, „Delegatiu- 
nea“ acestuia şi primarul Capitalei, iar ale sectoarelor: 
consiliul sectorului, delegaţia consiliului şi primarul sec¬ 
torului. 

La nivelul comunelor, indiferent de tipul lor si de 
legi, au funcţionat organe deliberative: consiliul comu¬ 
nal, şi executive: primarul, ajutorul de primar şi dele¬ 
gaţia consiliului comunal. 

Consiliul comunal se compunea, ca si cel judeţean, din 
membri aleşi prin vot universal şi din membri de drept, 
reprezentînd diferite profesii sau instituţii. El era pre¬ 
zidat de primar. Legea din 1929, pe linia accentuării ca- 


48 Satele asociate intr-o comună rurală, formînd din punct de 
vedere administrativ un sector al comunei respective, erau de 
două categorii: sate mici, pînă la 600 locuitori, şi sate mari, cu o 
populaţie mai mare de 600 locuitori. Aveau, fiecare tip, organele 
proprii de administrare, specifice unei categorii sau alteia, cu 
atribuţii precizate de lege (art. 5, 43, 54, 64). 

48 Vezi numărul comunelor după legile din 1925, 1929, 1931 la 
G. Ursu, op. cit., p. 158. 

50 Enciclopedia României, voi. I, p. 309—310; Tudor Voinea, 
Les organes administratives de la viile de Bucarest, entre 1831 
et 1972, în V erwaltungshistorische Studien, voi. II, Pecs, 1972, p. 
585—594. 
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racterului reprezentativ al consiliului, a scos din com¬ 
ponenta consiliilor comunale rurale membrii de drept. 
Legea din 1934 consacra din nou membrii de drept în 
consiliul comunal 51 . 

Numărul, durata mandatului — 8 ani în legea din 
1925, 5 în cea din 1929, nelimitat în cea din 1936, dar care 
prevedea reînnoirea la 3 ani a unei jumătăţi din membri 
(deci un mandat nu putea dura mai mult de 6 ani), 6 ani 
în legea din 1938 —, cazurile în care puteau fi dizolvate 
au variat de la lege la lege. Atribuţiile consiliilor comu¬ 
nale au fost simţitor reduse prin legea din 1938 în compa¬ 
raţie cu legea din 1936. In schimb, dacă mai ales legea 
din 1925 prevedea multe situaţii în care consiliile comu¬ 
nale puteau fi dizolvate, legea din 1938 nu mai dădea 
guvernului dreptul de a dizolva consiliile comunale. Se 
puteau doar suspenda sau revoca unii dintre membrii 
acestora. 

Primarul era şeful administraţiei comunale şi repre¬ 
zentantul autorităţii centrale în comună 52 . Pînâ la legea 
din 1936, primarii au fost aleşi de consiliul comunal sau 
de alegătorii comunei. Legea din 1936 (art. 30, 31) pre¬ 
vede două situaţii în care primarul putea fi numit de 
prefect în comunele rurale şi în oraşele nereşedinţe de 
judeţ si de ministrul de interne în oraşele reşedinţe de 
judeţ şi în municipii. Cînd după două alegeri consecutive la 
nivelul comunelor rurale şi suburbane nici un candidat 
de primar nu obţinea majoritatea absolută, prefectul nu¬ 
mea primarul şi ajutorul de primar dintre candidaţii 
care obţinuseră acelaşi număr de voturi (art. 30). Pentru 
a fi ales primar într-o comună urbană un candidat tre¬ 
buia să obţină 2/3 din voturile exprimate. Dacă nici un 
candidat nu obţinea acest număr, primarul era numit de 
prefect pentru oraşele nereşedintâ si de ministrul de in¬ 
terne pentru oraşele reşedinţe de judeţ şi municipii, din¬ 
tre candidaţii de primar (art. 31). Legea din 1938 (art. 10) 
cunoaşte doar sistemul numirii primarilor tuturor cate¬ 
goriilor de comune, ceea ce înseamnă o evidentă limitare 


51 Julien M. Peter, op. cit., p. 343. 

52 V. şi C. D. Dimitriu, Instituţiile locale în faţa schimbărilor 
proiectate, în Reforma administrativă, cu o prefaţa de P. Negu- 
lescu, Bucureşti, 1929, p. 119—120. 
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a autonomiei locale 53 . El nu-şi pierdea însă cu totul cali¬ 
tatea de organ descentralizat, deoarece nu era inclus în 
ierarhia centrală. Prin aceeaşi lege, prin care se accentua 
controlul guvernului asupra comunelor, în fiecare comună 
rurală funcţionind un notar, reprezentant al guvernului, 
numit de rezidentul regal (art. 109), s-a desfiinţat dele¬ 
gaţia consiliului comunal, care funcţionase pînâ atunci, 
in componenţa s> atribuţiile fixate de diferitele legi. 

Spre deosebire de judeţ, posibilitatea de asociere a co¬ 
munelor a fost prevăzută în toate legile administrative. 

în întreaga perioadă interbelică <pJâS3 n-a fost 0 uni¬ 
tate administrativă descentralizată cu personalitate juri¬ 
dică, ci o circumscripţie de desconcentrare administrativă, 
cu un rol sporit în urma legii din 1938. Ea a fost condusă 
de pretor (1925, 1936), de un pretor, funcţionar de ca¬ 
riera (1938) şi de prim-pretor (1929). 

în epoca interbelică s-a discutat, într-o măsură spo¬ 
rită atît pe plan naţional, cit si european, în legătură cu 
oportunitatea regiunii ca unitate administrativă descen¬ 
tralizată, mai mare decît judeţul 54 . Dezbaterile îsi aveau 
antecedente încă în perioada premergătoare Marii Uniri, 
fără să se fi înregPirat concretizări ale opiniilor formu¬ 
late în unele proiecte 55 . 

Constituţia din 1923 stabilea că teritoriul ţârii se îm¬ 
părţea în comune şi judeţe, astfel că organizarea regiunii 
administrative, care nu trebuie confundată cu regiunea 
politică, ar fi intrat sub incidenţa neconstituţionalismului. 
De această prevedere constituţională s-au lovit intenţiile 
legiuitorului din 1929 de a crea regiunea administrativă. 
Avizul Consiliului Legislativ eu privire la proiectul Stere 
specifica explicit neconstituţionalitatea regiunii 56 . într-o 

53 Al. Gh. Savu, Dictatura regală (1938 — 1940), Bucureşti, 1970, 
p. 155. 

54 Ion V. Gruia, Descentralizarea administrativa si organiza¬ 
rea regională a ţării, în RDP, 1926, 1, nr. 1, p. 81—100; C. Ar- 
getoianu, Descentralizarea administrativa si regionalismul, în 
RDP, 1926, nr. 1, p. 14—34. 

55 Proiectul lui Barbu Catargiu din 1862 preconiza ca tara să 
fie împărţită în 4 regiuni; proiectul Carp din 1912 viza împărţi¬ 
rea ţârii în 6 regiuni. După Unire, proiectul Argetoianu din 1921 
avea in /edere ca teritoriul României sa fie împărţit în 9 re¬ 
giuni. 

56 P. .'Jegulescu, Tratat de drept administrativ, Ed. IV, Bucu¬ 
reşti, 1934, p. 113. 
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atare situaţie s-a adoptat o soluţie care sâ nu contravin» 
Constituţiei, înfiinţîndu-se 7 centre de administraţie 
de inspecţie locală numite Directorate ministeriale lo 
cale 57 . Prin modul de organizare si funcţionare (art. 292— 
298 al legii din 1929) acestea se prezentau ca organe 
de desconcentrare administrativă 58 . Director atul er^_£pn- 
stituit din: director ministerial local, cu rang de sub¬ 
secretar de stat, reprezentantul guvernului, secretarul ge¬ 
neral al directoratului şi şefii serviciilor ministeriale lo¬ 
cale, care erau: serviciul internelor, al finanţelor, al in¬ 
strucţiei publice şi cultelor, al agriculturii şi domeniilor, 
al lucrărilor publice şi comunicaţiilor, al industriei si co¬ 
merţului, al muncii, sănătăţii şi ocrotirilor sociale. 

în cadrul lor s-a încercat sâ se realizeze şi o descen¬ 
tralizare administrativă prin înfiinţarea Asociaţiilor jude¬ 
ţene generale la nivelul fiecărui directorat. 

Cele 7 directorate ministeriale locale au funcţionat la 
Bucureşti, Cernăuţi, Chisinâu, Cluj, Craiova, Iaşi, Timi¬ 
şoara, începînd cu 1 ianuarie 1930 59 

în anul în care se înregistra experimentul P.N.T. cu 
privire la regiunea administrativă, pe plan european, acest 
lucru se realizase în unele ţâri, sau era în curs de înfăp¬ 
tuire în altele. /Astfel. Colonia, prin reformele constituţio¬ 
nale din august ITT56, era~î5npârţitâ în 16 unităţi adminis¬ 
trative mari, numite voevodate 60 . In Cehoslovacia, prin 
legea din 14 iulie 1927 se realizase împărţirea ţârii în 
4 provincii administrative 61 . Belgia avea şi ea o organi¬ 
zare pe provincii 62 . Iugoslavia, prin legea din 3 octombrie 

57 V. şi I. Scurtu, Din viata politică a României..., p. 150— 

151. 

58 Desconcentrarea administrativă înseamnă crearea de către 
autoritatea centrală în teritoriu a unor organe dezlipite din or¬ 
ganizaţia centrală şi care râmîn parte integrantă din ierarhia 
centrală, înzestrate cu anumite atribuţii cu caracter local. Aces¬ 
tea poarta, de regula, denumirea de Regiuni sau Inspectorate. 
Desconcentrarea este doar un corectiv al centralizării adminis¬ 
trative. 

50 V. judeţele pe care le cuprindeau Directoratele, la V. Oni- 
şor, op. cit., p. 94. 

m G. Ursu, op. cit., p. 474. 

61 A. Bobek, La nouvelle organisation de l’administration 
publique en Tchecoslocaquie, Praga, 1927; Stefania Martanova, 
Les tendances de la centralisation dans l’administration des Rtats 
entre les deux guerres et la question des traditions dans l’organi- 
sation de Vadmmistration, în Verwaltwngshistorische Studien, Voi. 
II, Pecs, 1972, p. 605—609. 

G. Ursu, op. cit., p. 79. 
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1929, era organizată în 9 regiuni administrative mari, nu¬ 
mite banovine, purtind numele riurilor importante din 
ţară, prin care se înlocuia împărţirea din 26 aprilie 1922, 
în 33 regiuni 63 . Legislaţia franceză nu crease regiunea 
administrativă în pofida unui larg curent de opinie favo¬ 
rabil regiunii, ţara fiind împărţită în 91 departamente, 
cu largi atribuţii administrative şi politice, care se puteau 
asocia între ele în vederea unor lucrări importante 64 . 

Soluţia Directoratelor ministeriale locale n-a împlinit 
însă speranţele puse în ea. Dimpotrivă, prin interpunerea 
între judeţ şi autoritatea centrală a unei noi autorităţi, 
* administraţia s-a complicat, s-a îngreunat, fiind necesare 
şi cheltuieli financiare sporite. Aşa se face că legea din 
15 iulie 1931 le-a desfiinţat 65 . 

<. Prevederile Constituţiei din februarie 1938 au făcut 
posibilă crearea regluruT administrative sub forma ţinu¬ 
tului, care cuprindea mai multe judeţe, investit cu per¬ 
sonalitate juridică (art. 1). Ţinutul reprezenta „interesele 
locale" şi exercita, în acelaşi timp, şi „atribuţiile de 
administraţie generală". Toate drepturile şi obligaţiile ju¬ 
deţelor din legile administrative anterioare au fost trecute 
asupra ţinutului. Legea din 1938 a urmărit şi o descon- 
centrare administrativă prin plasarea în oraşele de reşe¬ 
dinţă ale ţinuturilor a unor servicii exterioare ale minis¬ 
terelor, care funcţionau pe lingă rezidentul regal. 

Administraţia ţinutului era încredinţată rezidentului 
regal, numit prin decret regal, dat pe baza jurnalului 
Consiliului de Miniştri şi la propunerea ministrului de 
interne, avînd rangul de subsecretar de stat (art. 55) şi 
consiliului său (art. 71—93). Rezidentul regal trebuia să 
fie diplomat universitar sau ofiţer — general — şi era 
ajutat de un secretar general. Rezidentul regal era re- 


63 Yovan Markovitch, L’organisation administrative de la 
Yougoslavie prevue par la loi du 3 octobre 1929, Paris, 1931, p. 
39, 58 si urm. 

04 In Franţa, între 1920—1929, au fost depuse pe birourile 
Adunărilor legiuitoare 8 proiecte de reorganizare administrativa a 
ţarii în regiuni. P. Negulescu, R. Boila, Gh. Alexianu, Codul 
administrativ adnotat, p. 575; J. Laferriere, Le regime administra¬ 
ţi} }ram;ais, în RDP, 1933, 8, p. 135—154, 269—279. 

65 V. -si Valeriu Moldovan, Procesul de unificare administra¬ 
tiva a României, în „Ardealul administrativ", 1937, 1 nr. 2, 

p. 18. 
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prezentantul guvernului în ţinut şi administratorul ţinu¬ 
tului. El controla şi supraveghea serviciile ministerelor, 
întreaga administraţie locală. Prin atribuţiile lui autori¬ 
tatea puterii centrale s-a întărit considerabil pe plan lo¬ 
cal, aceasta în ton cu întreaga politică promovată de dicta¬ 
tura regală. Consiliul de pe lingă rezidentul regal era 
format din membri aleşi si de drept, al căror mandat 
dura 6 ani. Membrii de drept erau desemnaţi de minis¬ 
trul de interne, la propunerea rezidentului regal. Ţara 
a fost împărţită în l.Q ţinuturi (art. 53) 66 . Ţinuturile au 
fost desfiinţate prin decretul-lege din 21 septembrie 1940, 
reintroducîndu-se judeţul ca unitate administrativă des¬ 
centralizată. 

Constituţia din 1923 prevedea că legile administrative 
de organizare a instituţiilor judeţene şi comunale vor 
avea „de bază descentralizarea administrativă 41 (art. 108). 
Aceasta era un mod de organizare a serviciilor publice 
administrative locale sau speciale opus centralizării 67 . 
Centralizarea administrativă este diferită de cea politică, 
în cazul celei din urmă este vorba de o centralizare a 
funcţiunii legislative în competenţa unui singur organ 
legislativ pentru întreaga ţară şi de o singură conducere 
politică a ţării de către un guvern. Despre o organizare 
administrativă descentralizată se poate vorbi atunci 
„ . . . cînd unor organizaţii administrative li s-a recunos¬ 
cut personalitatea juridică şi li s-a afectat un patrimoniu, 
cînd aceste organizaţiuni au autorităţi, care nu fac parte 
din ierarhia centrală, cînd ele sînt supuse unui control 
special numit tutelă administrativă şi cînd anumite ser¬ 
vicii publice sînt detaşate din competenţa autorităţilor 
centrale 1168 . 


66 Cele 10 ţinuturi erau: 1. Olt (reşedinţa Craiova), 2. Bu- 
cegi (r. Bucureşti), 3. Ţinutul Mârei (r. Constanţa), 4. Dunarea de 
Jos (r. Galaţi), 5. Nistru (r. Chişinâu), 6. Prut (r. Iaşi), 7. Suceava 
(r. Cernăuţi), 8. Mureş (r. Alba Iulia), 9. Someş (r. Cluj), 10. Ti¬ 
miş (r. Timişoara). 

67 „Centralizarea administrativă este un mod de organizare a 
autorităţilor administrative locale în care acestea actioneaza în- 
tr-o strînsă dependenţă faţă de autorităţile centrale... Raportul 
de dependentă al autorităţilor locale faţă de cele centrale este 
principiul fundamental al centralizării administrative". Cf. Ta- 
rangul, op. cit., p. 66—67. 

GB Ibidem, p. 74—75, 98—91. 






Descentralizarea administrativă poate fi mai largă sau 
mai restrînsa în funcţie de felul în care sînt reglementate 
prin lege componentele care o definesc 69 . Gradul descen¬ 
tralizării administrative depinde, în esenţă, de numărul 
serviciilor publice date în competenţa autorităţilor des¬ 
centralizate (descentralizare teritorială) 70 , de modul de 
organizare si exercitare a tutelei administrative. Prin tu¬ 
telă administrativă se înţelege „totalitatea principiilor si 
procedeelor prin care autoritatea centrală îşi rezervă pu¬ 
terea şi dreptul de control asupra organelor descentrali- 
zate“ a . Tutela administrativă se poate exercita atît asu¬ 
pra organelor persoanelor juridice (drept de numire a lor, 
de disciplinare, de convocare sau prezidare), cît si asupra 
actelor lor (prealabilă, prin instrucţiuni si ulterioară, prin 
dreptul de a aproba, anula, suspenda sau substitui actele 
persoanelor descentralizate) 72 . Tutela administrativă fiind 
un control special trebuia întotdeauna indicată prin lege. 
Ea se putea exercita numai de autorităţile prevăzute de 
lege, în cazurile prevăzute de aceasta şi numai asupra 
actelor indicate. Prin aceasta, tutela se deosebeşte net de 
controlul ierarhic, care se exprimă în dreptul superioru¬ 
lui ierarhic de a aproba, de a suspenda, de a anula şi de 
a reforma toate actele inferiorilor ierarhici 73 . Controlul 

* V. opinii pe aceasta tema la Paul Nogulescu, Tratat de 
drept administrativ, Bucureşti, 1925, p. 564. H. Berthelemy, Sur 
la descentralisation administrative, în RDP, 1926, nr. 4, p 365— 
373. 

70 Spre deosebire de descentralizarea pe servicii, cînd un sin¬ 
gur serviciu se scoate din competenţa autorităţii centrale. 

71 Jean Popovici, Tutela administrativă in dreptul roman, în 
RDP, 1937, nr. 1, p. 24. „Tutela administrativa este un drept de 
control administrativ menţinut de către autorităţile centrale în 
regimul administrativ de descentralizare", cf. loan Damian, Con¬ 
trolul administrativ (Controlul ierarhic si tutela administrativa), 
Timişoara, 1937, p. 15. 

72 Ibidem, p. 16—17. 

n Ibidem, p. 21; Vasile Gionea, Les traits essentiels de l’or- 
ganisation administrative en Roumanie dans la periode d’entre 
Ies deux guerres mondiales. Extras din Conference Internationale 
d'llistoire du Droit, Budapest, 12—15 septembrie 1977, p. 165—167. 
Specialiştii romani din epocă, de pildă I. Damian, op. cit., p. 21— 
56, s-au orientat în aceasta problematică, după lucrarea lui 
Ci. Jeze, Les principes gcneraux du droit administraţi}. Le }onc- 
tioniiement des Services publics, ed. a IlI-a, Paris, 1926, p. 65— 





ierarhic este presupus şi de aceea el nu trebuie prevăzut 
în mod expres în lege. 

Tutela administrativă sau controlul administrativ, în- 
semnînd o excepţie, un corectiv al descentralizării, s-a 
dovedit a fi necesară în viaţa administrativă a statelor. 
Prin aceasta se evita apariţia unor discordanţe grave între 
interesele generale şi cele locale, se supraveghea modul 
în care autorităţile locale rezolvau necesităţile locale, se 
veghea la menţinerea şi întărirea unităţii statului. Dacă 
acestea sînt considerente de ordin practic, „justificarea 
juridică a tutelei administrative — apreciază Damian — 
este în dreptul statului de a acorda personalitatea juri¬ 
dică de drept public grupărilor politico-teritoriale şi de a 
o retrage“ 74 . 

Organele de tutelă administrativă stabilite de legile 
administrative româneşti au fost, în general, autorităţile 
centrale sau reprezentanţii lor locali, dar si anumite or¬ 
gane locale descentralizate sau instituţii speciale investite 
cu puteri de jurisdicţie administrativă pentru acte mai 
importante, cum au fost Comitetele de revizuire create 
prin legea din 1929, sau Curţile administrative locale pre¬ 
văzute de legea din 1936 75 . Aspectul cel mai notabil, de 
înnoire, în evoluţia organizării tutelei administrative l-a 
constituit fenomenul de jurisdicţionare a tutelei, realizat 
prin înfiinţarea Comitetelor de revizuire care funcţionau 


71 lbidem, p. 63. 

75 Conform legii din 1925 tutela se exercita de către Delega¬ 
ţia consiliului judeţean, prefect, ministrul de interne, şi în cazu¬ 
ri speciale, de către Consiliul de Miniştri. Legea din 1929 a dat 
dreptul de tutelă unor organe locale descentralizate, exceptînd 
cu totul autoritatea centrala sau reprezentanţii ei locali, de la 
dreptul de tutela administrativa, cum au fost Delegaţia consi¬ 
liului comunelor rurale, Delegaţia consiliului judeţean şi Comi¬ 
tetelor de revizuire. Legea din 15 iulie 1931 elimina delegaţiile 
consiliilor comunale şi judeţene dintre organele de tutela, rein- 
cluzînd, în schimb, pe prefect şi ministrul de interne. Legea din 
20 aprilie 1933 despre Comitetele de revizuire prevedea ca organe 
de tutela: pretorul, prefectul, ministrul de interne. Legea dm 
1936 ii stabilea pe: prefect, ministrul de interne. Curţile admi¬ 
nistrative locale şi centrale, tot instituţii administrative cu ca¬ 
racter jurisdicţional, după modelul Comitetelor de revizuire, şi în 
unele cazuri Consiliul de Miniştri şi parlamentul. Legea din 1938 
prevedea ca organe de tutela: ministrul de interne, rezidentul re¬ 
gal, prefectul şi, în cazuri excepţionale, Consiliul de Miniştri si 
parlamentul. V. J. Popovici, op. cit., p. 50—54; E. Tarangul, op. 
cit., p. 65—86. 
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la reşedinţele celor 7 Directorate ministeriale locale, avînd 
ca for suprem Comitetul central de revizie, cu sediul la 
Bucureşti. Majoritatea atribuţiilor lor au fost, apoi, pre¬ 
luate de Curţile administrative locale şi Curtea Supe¬ 
rioară Administrativă. 

După aceste cîteva consideraţii cu privire la tutela 
administrativă, fără de care noţiunea de descentralizare 
administrativă nu poate fi percepută în toată complexi¬ 
tatea ei, nu i se poate preciza conturul real, apreciem câ 
în toate legile româneşti de după 1 decembrie 1918 sfera 
tutelei administrative este mai limitată decît în perioada 
anterioară şi deci descentralizarea este mai largă. 

Toate legile administrative şi-au propus organizarea 
administraţiei locale pe baza principiului descentralizării. 
Gradul atins de aceasta a diferit însă de la lege la lege. 
Legile din 1925 76 , 1931, 1936, 1938, care aveau în vedere 
prefectul sau rezidentul regal în dubla lor calitate de 
reprezentanţi ai puterii centrale şi de şefi ai administra¬ 
ţiei locale descentralizate, prin largile atribuţii acordate 
acestora în prima calitate, au realizat o descentralizare 
limitată cu evoluţie spre îngustare în 1936 şi 1938 faţă 
de 1925. Legea din 1929 a înfăptuit o descentralizare mai 
largă, dar condiţiile concret istorice, conjunctura politică 
internă, efectele crizei economice de supraproducţie au 
condus la aplicarea ei pentru o perioadă scurtă de timp, 
experimentul rămînînd ca un aspect definitoriu al căută¬ 
rilor de modernizare a vieţii administrative româneşti din 
orînduirea burgheză. Această orînduire s-a dovedit a fi 
incapabilă de a transpune real în practică principiul mo¬ 
dern al descentralizării, prin care să se realizeze „admi¬ 
nistraţia ţării prin ţară însăsi“, după opinia specialistului 
francez Andre Hauriou 77 . 

Schimbările de guvern, care au antrenat si numirea 
de noi prefecţi, dizolvarea a numeroase consilii comu¬ 
nale si judeţene, au impietat asupra bunului mers al 
administraţiei publice. 

Disproporţiile existente între judeţele ţârii în privinţa 

70 V. Gionea, op. cit., p. 156—162, are în vedere descentrali¬ 
zarea conform legii din 1925, fără a aminti de tutela admi¬ 
nistrativă. 

77 Apud E. A. Poulopol, Sindicatul în organizarea administra¬ 
tiva, în „Reforma administrativă “, Bucureşti, 1929, p. 161. 








forţei economice, a întinderii, a numărului populaţiei 78 , 
tui determinat o dezvoltare inegală a regiunilor ţârii, moş¬ 
tenire pe care statul socialist şi-a propus sâ o înlăture, 
obţinîndu-se deja succese remarcabile.? ? ? 

Eforturile constructive depuse de' po'porul român în 
perioada interbelică în planul vieţii economice, sociale, 
politice sau al celei culturale s-au regăsit, în mare parte, 
si în cel administrativ. Prin ansamblul caracteristicilor 
sale, sistemul administrativ al României interbelice a re- 
llectat tendinţele şi realizările de modernizare, a căutat 
şi a reuşit, în mare măsură, sâ răspundă necesităţilor ge¬ 
nerale de dezvoltare a ţâriî. 


* U;-.u, Op. cit., p. 355—356. 






